Referendum costituzionale. 
Un appuntamento importante per il futuro della scuola
Di Alfonso Rubinacci

Il referendum confermativo che si svolgerà il 25 e 26 giugno 2006 induce ad analizzare l'incidenza che rispetto alla vigente Costituzione hanno le ulteriori "modifiche alla parte II della Costituzione",con riferimento al contenuto dell'articolo 117. Gli elettori sono chiamati ad una scelta netta, sì o no, anche perché non è previsto il raggiungimento del quorum minimo di partecipanti.

La posta in gioco è alta e perciò occorre contrastare il rischio che l'avvenimento si consumi nella disattenzione generale, perché il risultato potrebbe avere un'incidenza anche sugli assetti politici. Infatti la Lega, qualora non dovesse vedere confermata dal voto popolare la "riforma della riforma", ha già rivendicato mani libere dall'alleanza di provenienza. 

Le modifiche proposte non sembrano derivare dalla necessità di dare risposta a nuove esigenze oggettive o da emergenze intervenute né paiono tenere conto del rispetto di equilibrio e di garanzia che debbono costituire la base fondativa dell’assetto dei poteri in un sano sistema costituzionale. Nella riforma proposta verrebbero ad essere indebolite tutte le istituzioni di garanzia quali il Presidente della Repubblica, il Parlamento, la Corte Costituzionale. Come sottolinea il sen Nicola Mancino, autorevole esponente politico, nel recente libro "La Costituzione lacerata",edito Sellino: “Abbiamo l'impressione... di trovarci di fronte al capriccio di una parte politica (la Lega), all'assoggettamento della maggioranza a questo capriccio, con un risultato negativo e preoccupante per l'ordinamento del nostro Paese: il risultato potrà essere la rottura del nostro ordinamento". 
Le riflessioni che seguono completano quelle svolte nello scorso numero di Maggio della rivista Tuttoscuola, non senza aver ricordato che l'"oggetto" stesso di cui si discute ha natura complessa e che ogni elemento interagisce con gli altri rendendo impossibile un ragionamento intorno ad un solo elemento, indipendentemente dagli altri.

La Costituzione vigente

Le responsabilità dello Stato e delle Regioni sull’istruzione e la formazione
L’assetto istituzionale vigente delinea un sistema educativo di istruzione e di formazione unitario nel quale lo Stato detta le norme di carattere generale, tutela e garantisce i livelli essenziali delle prestazioni su tutto il territorio nazionale, definisce i principi fondamentali.

Lo Stato ha la competenza esclusiva “sulle norme generali sull’istruzione” e sulla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale “ (art. 117, secondo comma lettera n) e m). Spetta allo Stato, inoltre, la determinazione di principi fondamentali nelle materie di legislazione concorrente, tra le quali rientra l’istruzione (art. 117, terzo comma).

Alle Regioni è riconosciuta la potestà legislativa esclusiva sull’istruzione e sulla formazione professionale (art. 117, terzo comma), attribuita alle Regioni, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche, nonché per ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato.

Le Regioni, sono chiamate a svolgere un ruolo di indirizzo, programmazione e coordinamento, accompagnato da un’attività di monitoraggio dei processi e di valutazione degli esiti, nel quadro di un sistema legislativo regionale, ispirato ai principi di sussidiarietà e di autonomia. 

Le Regioni, inoltre, sono titolari di una competenza non delegata dallo Stato, nei seguenti settori:

a) la programmazione dell'offerta integrata d'istruzione e formazione e la definizione di obiettivi specifici del sistema in relazione alla vocazione economico-sociale del territorio; 

b) l’organizzazione territoriale dell'offerta formativa, con i conseguenti poteri d'istituzione, di fusione e di soppressione delle istituzioni scolastiche;

c) le scelte di diritto allo studio;

d) la gestione del personale della scuola.

La questione della dipendenza del personale docente

Se le Regioni sono chiamate ad assumersi il compito della gestione anche di tutto il personale della scuola, va, comunque, mantenuto il principio della sua dipendenza organica dallo Stato. Ciò favorisce la ricerca di soluzioni adeguate a questioni fondamentali, quali quelle dello stato giuridico, della libertà d'insegnamento, del mantenimento del livello di contrattazione nazionale, della mobilità sull'intero territorio nazionale e dei criteri di accesso nel ruolo.

Il riconoscimento della dipendenza funzionale dalla Regione comporta che lo stato giuridico, la funzione docente, i livelli contrattuali, la stabilità del rapporto, la mobilità, i titoli e le forme d’accesso nel ruolo, debbano essere, per esigenze unitarie, uniforme sul territorio nazionale. 

Il personale docente, che continua a conservare una dipendenza organica con lo Stato, passando alla gestione regionale solo per la sua concreta attività lavorativa, fermo restando che importanti materie relative al rapporto di lavoro e alle diverse dimensioni organizzative, sono disciplinate dai contratti collettivi, e quindi riservate alla negoziazione e alle relazioni con le parti sociali.
La riforma della riforma

Mentre si è fatto poco o niente per far funzionare l’assetto istituzionale definito dal vigente Titolo V, parte seconda, della Costituzione che certamente presenta molti aspetti che debbono essere chiariti, si è imboccata la strada di una decisiva decentralizzazione, definita “devolution”, in particolare per la scuola.

Una complicazione maggiore si è registrata proprio nel settore dell’istruzione in quanto il disallineamento attuativo ha avuto un effetto maggiore perché la legge 28 marzo 2003, n. 53 è stata approvata prima della legge delega 5 giugno 2003, n. 131 (legge La Loggia), attuativa del Titolo V della Costituzione. Lo stesso scenario si è registrato con i decreti legislativi attuativi della legge di riforma della scuola che hanno preceduto l'emanazione del decreto attuativo della legge La Loggia, che peraltro ancora non è stato formalizzato. 
La devolution nell’istruzione

Le modificazioni dell’assetto delle competenze legislative esclusive alle Regioni (cosiddetta devolution) sono contenute nell'art. 39 del testo approvato il 16 Novembre 2005 dal Senato, in sede di seconda deliberazione.

Il nuovo testo riscrive il quarto comma dell’art. 117 della vigente Costituzione introducendo un elenco di materie specifiche sulle quali spetta alle Regioni una diretta competenza legislativa esclusiva:

a) assistenza e organizzazione sanitaria;

b) organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche;

c) definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione;

d) polizia amministrativa regionale e locale.

Il quinto elemento dell’elenco, lettera e), è invece la norma residuale, già contenuta nel quarto comma dell’art. 117: “ogni altra materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”.

La modifica proposta attribuisce, dunque, una potestà legislativa esclusiva nelle materie elencate nel quarto comma dell’art. 117, sulle quali rimane, peraltro, in piedi la previsione della competenza legislativa esclusiva e concorrente, anche dello Stato. 

La nuova formulazione dell’art. 117 non offre un contributo di chiarezza rispetto alla determinazione delle materie e dei poteri riconosciuti ai tre ambiti legislativi, perché il modello di devoluzione proposto, incrocia, nel settore dell'istruzione, una competenza esclusiva dello Stato, una competenza concorrente delle Regioni ed una competenza esclusiva della Regione.
L’ipotesi di devoluzione, approvata in sede parlamentare, sottrae le due componenti (organizzazione, gestione istituti) all’ambito materiale oggetto di potestà concorrente e le devolve a favore della potestà esclusiva regionale. 

La devoluzione, inoltre, costituzionalizza anche il principio, introdotto con una legge ordinaria di delega al Governo (legge 53/2003) finalizzata alla riforma del sistema educativo, secondo il quale i piani di studio, definiti personalizzati, sono articolati, per competenza e obiettivi, in due aree. La prima è costituita da un nucleo fondamentale, omogeneo su base nazionale, che rispecchia la cultura, le tradizioni e l’identità nazionale e comprende gli obiettivi specifici di apprendimento, le discipline, le attività, gli orari, i limiti di flessibilità interna e l'organizzazione delle discipline. La seconda è costituita da una quota, riservata alle Regioni, relativa agli aspetti di interesse specifico delle stesse, anche collegata con le realtà locali.

La modifica costituzionale, in concreto e per le tre citate componenti materiali, riduce, fino ad annullarla, il potere dello Stato di stabilire principi fondamentali e norme generali relativamente alle materie di legislazione concorrente. 
Se l’organizzazione costituisce lo strumento di “produzione dell’istruzione” non è difficile prefigurare i contrasti che possono sorgere nel rapporto con il contenuto dell’art. 33, secondo comma, della Costituzione, per il quale “La Repubblica (...) istituisce scuole di ogni ordine e grado”.

Il riconoscimento di una competenza esclusiva alle Regioni per l’ambito organizzazione scolastica, potrebbe comportare il venire meno del dovere dello Stato di istituire scuole e di assegnare risorse, ed aprire così la strada a sistemi scolastici differenziati per strutture e tipologia, rispondenti a criteri stabiliti esclusivamente a livello locale. Motivi sistemici inducono a ritenere che la fissazione dei livelli essenziali e dei principi fondamentali per l'istituzione di scuole, rientra nella competenza legislativa esclusiva dello Stato, quali indirizzi per il legittimo l’esercizio della potestà legislativa concorrente delle Regioni. 

La questione non si pone con il vigente art. 117 in quanto il legislatore statale interviene con la definizione dei principi fondamentali, destinati ad orientare l’attività legislativa concorrente delle Regioni. Interpretazione confermata dalla Corte Costituzionale che con la decisione n. 13 del 2004, ha sostenuto che “compito dello Stato è solo quello di fissare principi (…) in materia di programmazione e gestione amministrativa del servizio scolastico.”
Con la devoluzione, la competenza legislativa esclusiva delle Regioni riconosciuta per i tre ambiti materiali – organizzazione, gestione degli istituti e parte dei programmi scolastici – coincide con quello che le Regioni possono disciplinare per effetto della potestà legislativa concorrente in materia d’istruzione, nel quadro dei principi fondamentali.
Si tratta di una estensione verticale delle competenze regionali con conseguente superamento del rispetto dei principi fondamentali che rappresentano, come già richiamato, il limite entro il quale può essere esercitata legittimamente dalle Regioni la potestà legislativa concorrente loro riconosciuta. 

Anche qui il rischio è di avere venti sistemi educativi regionali poiché le materie comprendono non solo l’organizzazione scolastica, ma anche i programmi scolastici.

Con la devoluzione si hanno due potestà esclusive sulle stesse materie, con il risultato certo di un conflitto in un settore delicato e strategico per il Paese, conflitto che verrebbe ancora di più enfatizzato se la materia relativa alla programmazione ed alla gestione del servizio venga ritenuta rientrante nei livelli essenziali. 

La nuova formulazione dell’art. 117 affievolirebbe la garanzia posta a tutela della unitarietà del sistema nazionale di educazione e istruzione, perché restrittiva dei contenuti delle norme generali sull’istruzione che dovrebbero riguardare l’ordinamento scolastico, i programmi scolastici, il sistema di certificazione e di valutazione.

 Si determinerebbe una situazione per cui le disparità territoriali potrebbero aumentare per cui chi oggi sta bene domani starà meglio, chi oggi sta male domani starà peggio.

Altro rischio concreto è quello di considerare "pezzi" del sistema gestiti dallo Stato, altri dalla Regioni.

La lesione al principio dell'autonomia scolastica

L'attribuzione, inoltre, della competenza legislativa esclusiva alle Regioni in materia di “organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione” determinerebbe un ridimensionamento o, comunque, rapporti critici con il principio dell’autonomia delle istituzioni scolastiche che rappresenta, tra l’altro, un’esplicitazione del principio di sussidiarietà orizzontale. 

La previsione legislativa di riservare alle Regioni “la definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione”, peraltro indeterminata nella quantità e nei contenuti dalla revisione costituzionale riduce gli spazi dell’autonomia scolastica, ora di rilievo costituzionale, proprio in forza della modifica apportata dalla legge 3 del 2001 all’art. 117, comma terzo.

In modo non coerente, peraltro, il comma quarto, inserito con la devoluzione, ribadisce il principio della salvaguardia dell’autonomia delle istituzioni scolastiche solo su materie (lettera b) dove gli spazi di autodeterminazione delle istituzioni scolastiche e formative sono importanti, ma non tra i più qualificanti. Sulla materia relativa alla parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione (lettera c), che inerisce alla definizione di obiettivi di apprendimento, contenuti, orari, attività e risorse professionali e finanziarie, e quindi sulle responsabilità in ordine all’autonomia organizzativa, didattica, di ricerca e sperimentazione non è stato, invece, inserito espressamente il richiamo al principio dell’autonomia.
La restrizione introdotta configura, inoltre, un contrasto costituzionale perché l’autonomia delle istituzioni scolastiche si intreccia fortemente con un altro elemento costitutivo della scuola, quale è quello della libertà di insegnamento.

Nell’attuale quadro di competenze (legge 3/2001), Stato e Regioni sono tenuti entrambi al rispetto del principio costituzionale dell’autonomia e con le loro norme non possono invadere gli ambiti di decisionalità riconosciuti alla scuola.

La previsione devolutiva consentirebbe alle Regioni di esercitare, in modo completo e, dunque, senza i vincoli precisi, se non quello, per la verità alquanto indeterminato “dell’interesse nazionale” le politiche dell’istruzione sul proprio territorio, con la gestione dei relativi aspetti finanziari, con la distribuzione del personale tra le istituzioni scolastiche, con la gestione amministrativa del servizio.

L’innovazione costituzionale aprirebbe decisamente la strada al passaggio alle Regioni di tutta l’amministrazione periferica del MIUR, senza distinzione tra funzioni che lo Stato deve svolgere, anche a livello decentrato, come quelle di indirizzo e controllo e quelle gestionali organizzative che sono di competenza delle Regioni, alla dimensione regionale dell’accesso ai ruoli del personale docente, alla gestione regionale della mobilità del personale scolastico, all’abolizione della contrattazione unica nazionale, con il rischio anche di un grave indebolimento del principio della libertà di insegnamento. 

Una prospettiva che potrebbe determinare ulteriori differenze nell’istruzione impartita nelle varie zone del Paese con il rischio, inoltre, di affievolire ulteriormente nelle giovani generazioni il senso di appartenenza ad una unica comunità nazionale.

Ciò non significa difendere il mantenimento o il ripristino di una uniformità di procedure burocratico-amministrative, non rispondente alle esigenze di governance di sistemi complessi come quello del sistema educativo integrato. Significa piuttosto riaffermare l’interpretazione più autentica e proficua dell’autonomia, che contiene la possibilità di adottare modelli organizzativi diversificati e percorsi formativi flessibili in un quadro però certo di regole e di risorse per raggiungere più elevati e diffusi standard, nella qualità del servizio scolastico e formativo e nei livelli di apprendimento degli studenti, sostanzialmente equivalenti a livello nazionale.

Prospettive di impegni
E’ comunque certo che dopo il referendum confermativo, anche nel caso rassicurante del rigetto della riforma costituzionale in senso devolutivo, occorre impegnarsi per consolidare l’assetto istituzionale definito nel 2003 dal Titolo V. 

In un quadro generale di sviluppo delle risorse umane, quale fattore di vantaggio competitivo per le imprese e di vantaggio personale per i singoli, è determinante il rilancio di processi che favoriscano il riorientamento di un modello organizzativo di gestione adatti ad attivare strumenti in grado di garantire una condivisione delle politiche in tema d’istruzione e formazione.

Solo un federalismo solidale che preveda un’attiva partecipazione e responsabilità, al fianco delle istituzioni, delle diverse istanze economiche e sociali del territorio di riferimento sia nella definizione delle politiche, ma soprattutto nella loro realizzazione, può ridare competitività al Paese senza che questa si contrapponga alla ricerca della coesione nazionale e sociale.
È indispensabile costruire le condizioni per lo sviluppo di una positiva collaborazione e cooperazione tra Stato e Regioni. I fatti e i comportamenti che hanno caratterizzato il dibattito politico nella trascorsa legislatura documentano che questa esigenza non ha trovato un riscontro concreto. I decreti attuativi della legge 28 marzo 2003, n. 53 hanno certificato la difficoltà di realizzare in Conferenza Unificata un accordo di fondo sulla materia scolastica. 

Si impone un nuovo modello di governo dei processi attuativi in quanto il nuovo quadro costituzionale non consente a nessun Governo centrale di realizzare una politica efficace senza l’apporto determinante delle Regioni, che devono però decisamente cominciare a dare gambe alle loro proposte e alla loro capacità di accordo e raccordo.
Dopo il referendum è necessario recuperare serenità nei rapporti Stato-Regione intorno a problemi essenziali quali l’istruzione e la formazione, la cui importanza è eguagliata soltanto alla loro complessità.

Solo un efficiente coordinamento tra Governo Centrale e le Regioni può assicurare consistenza, credibilità ed efficacia alla formulazione e all’implementazione delle politiche di governo di ciascun livello territoriale. 
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